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 近年来，厦门市翔安火炬高新区、刘五店南部港区、厦大翔安校区、环东海
域整治和大嶝海域整治等一系列新城区建设重大项目的全面启动，征地征海也造
成了翔安区大量的失地失海农渔民。为保证失地失海农渔民的生活保障问题，当
地政府提供了一系列生活保障政策。 
为了了解这些政策的运行情况，本文通过问卷调查、实地访谈等方法，了解
到失海失地农渔民的生活保障政策呈现着满意度不高、居民参与创业就业热度不
高、进驻企业与社区互动效果不好、居民参与保险积极性不高等现状；这些政策
存在着补偿机制功能发挥不足、养老保险补贴政策受益面狭窄等问题；主要影响
因素有征收推进速度、家庭收入状况、年龄因素、政策认知度等。 
借鉴其他地区的经验，结合厦门市翔安区的实际情况，本文认为失地失海农
渔民生活保障政策运行的主要目标应该是为陷入生活困难的农渔民的生活转型
创造支持性的社会环境。具体来讲，当地政府的重视程度影响将影响到生活保障
政策运行情况，应该发挥失地失海农渔民的主体参与作用，引导进驻企业与社区
之间建立紧密的社会经济联系。此外，针对农渔民采取不同的生活保障政策。 
 
关键词：失地失海；生活保障；影响因素 
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With the rapid social and economic development in Xiang’an district, Xiamen 
city. Starting its project of requisition of land or sea and social insurance for those 
who lost land or sea because of this project catches lots of attention nowadays. The 
local government made some corresponding policies.  
In order to understand the operation of the policy, this paper by using the method 
of questionnaire survey, interview, learned lost land or sea’s farmers and fishermen’s 
life insurance policy showing a satisfaction is not high, the resident to participate in 
employment and entrepreneurship heat is not enough, stationed in enterprises and 
community interaction effect is not good, residents in insurance enthusiasm not higher 
status. These policies remain some problems, such as compensation mechanism is 
insufficient, endowment insurance subsidy policy benefit is narrow. The main factors 
are: levy advance speed, family income status, age factors and policy recognition. 
Learn from other regions’ experience, combined with the actual situation of 
Xiang’an district, Xiamen city. This paper argues that the lost land or sea’s famers and 
fishermen’s life insurance policy is aim to create a social environment that support 
them to change life. Specifically, the local government influence the degree of 
attention will affect the operation of the life insurance policy. The local government 
should let those who lost land or sea play main role, lead to the establishment of close 
social and economic ties between enterprises and community. In addition, taking 
different life insurance policies for farmers and fishermen. 
 
Key Words: Lost land or sea; Life insurance; Factors  
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一、绪论 
（一）研究背景 
近年来，翔安区国民经济持续发展，工业持续增长，基础设施日臻完善，新
城空间不断发展。随着翔安火炬高新区、刘五店南部港区、厦大翔安校区、环东
海域整治和大嶝海域整治等一系列新城区建设重大项目的全面启动，翔安新城框
架已初具规模，呈现出一派欣欣向荣的发展景象。然而，与此同时，征地、征海
也造成了翔安区大量的农渔民在迅速城市化过程中急剧丧失了千百年来长期倚
赖的、种地养殖、靠海吃海的生活方式，带来了一系列的民生发展挑战。 
为了解决翔安区失地、失海农渔民的民生保障问题，翔安区人民政府出台了
包括《翔安区促进就业和民生保障的十大措施实施意见》、《环东海退养渔民民生
保障帮扶措施若干意见》、《厦门市翔安区民政局关于环东海域退养渔民过渡期生
活补助金的发放办法》等一系列扶持政策，从补偿、就业、养老保险、生活保障
等多个不同的角度来全面促进失地失海农渔民完成基本生活方式的转换，并已经
取得了显著的成果。从 2004 至 2008 年，地区生产总值大幅度上升，渔业产值逐
渐降低，从 2005 年的 33482 万元，沿着 31250 万元，26321 万元，22507 万元逐
渐降低。2006 年，在继续进行农民的培训和劳动力转移、购入了一批经营性房
产，扶持村集体经济发展的同时，新型农村合作医疗也普遍展开，全区 24 万农
民参加农村合作医疗保险，6828 人享受低保。2007 年，进一步加大对退养渔民
的生活保障力度。投入 2760 万元用于被征地人员基本养老保险资金补助，全区
共有 3128 户 8148 人享受低保，被征地人员基本养老保险覆盖面明显扩大，增加
参保人员 1142 人。到 2008 年，保障体系不断完善，养老、医疗、失业、工伤、
生育等“五大”保险参保率分别增长 30%、28%、30%、107%，被征地人员基本养
老保险参保人数 6813 人，农村居民基本医疗保险参保率达 97.4%，全年转移农
村富余劳动力 5167 人，培训转移农村劳动力 1572 人。① 
本文在翔安区政府全面启动环东海域和大嶝海域整治的背景下，旨在了解翔
安区快速城市化背景下失地、失海农渔民的生活保障状况，探讨翔安区失地、失
海农渔民生活保障的内容、机制、效果以及这一群体的实际生活需求，并试图提
出针对失地、失海农渔民生活保障机制的政策建议。 
                                                        
①厦门市翔安区 2009 年统计年鉴 
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（二）研究设计 
1.研究方法 
本研究采用的研究方法是定性研究与定量研究相结合，访谈与问卷数据相结
合。通过对农村渔民以及政府部门工作人员的访谈，了解失地、失海农渔民的生
活保障需求以及政策效果，分析政府在此方面已经做出的努力、困难，以及未来
政策发展的方向。在访谈信息的基础上，运用问卷调查的方法，测量访谈搜集失
地、失海农渔民需求、困难和意见的普遍性和严重程度，了解失地、失海农渔民
对政策的认知程度和满意度。本文具体采用以下方法: 
（1）文献研究法 
在本选题中，通过从相关的统计资料、报刊、官方文件、书籍和期刊等文字
材料中收集研究信息，从中找寻课题需要的文献内容。在这些文献资料的基础上，
进行相应的整理、归纳和分析，充分了解被征地农渔民的生活保障政策运行问题。
本课题前期着重运用的文献研究方法来梳理被征地农渔民政策运行的相关研究；
后期，着重将文献资料、农渔民访谈、问卷调研得出的数据相结合起来。 
（2）问卷调查法 
通过这一调查方法可以对翔安区失地失海农渔民的基本情况及社会保障制
度进行分析和研究，同时在对调查数据进行分析的基础上，对失地失海农渔民养
老保障问题进行定量的分析，以求定量分析和定性分析相结合。这次调查总共发
放问卷 350 份，共回收有效问卷 350 份，涉及新店镇的欧厝、下后滨、马巷镇的
琼头、西炉、西坂、大嶝街道的小嶝、蟳窟 7 个社区，各个社区覆盖 30 至 100
户农渔民不等。本次调查首先采取典型抽样与分层抽样相结合的做法，根据征收
整治时间、镇（街）、人口数量、水产养殖比重、人均耕地面积拥有量、社区经
济发展程度来选取调查社区典型个案。然后，在此基础上，采取随机抽样的方法，
抽取相应的户数。问卷调查以户为单位，在每户中随机抽取一名成年人的家庭户
成员成为调查样本。具体样本分布如下：小嶝 40 份；蟳窟 30 份，欧厝 80 份，
琼头 100 份，下后滨 30 份，西炉 35 份，西坂 35 份。其中男性占 57.8%，女性
占 42.2%；年龄分布 20~30 岁占 12.9%，30~40 岁占 28.6%，40~50 岁占 29.4%，
50~60 岁占 13.4%，60~70 岁占 11.1%，70 岁以上占 4.6%；婚姻状况，未婚占 6%，
已婚占 89.7%，离婚或丧偶共计 4.3%。 
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2.研究路径 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
（三）文献综述 
1.失地农民生活保障研究 
伴随着工业化、城镇化的进行，我国的征地规模越来越大，失地农民的数量
也大大增多。他们在失地后，如果保障自己的生活，并且成功进行转型，成为了
社会各界以及政府关注的焦点。本文现将失地农民生活保障研究做下梳理。 
目前国内学者就失地农民的生活保障研究还是比较多，主要是通过个案来进
行研究，分析各个地方的失地农民面临的困难。陈信勇等（2004）认为，目前很
多地方的失地农民的社会保障体系还有很大的问题，更多的是失地农民生活保障
做出的简要安排。他在文章中详细说明了目前失地农民社会保障体系存在的问
题，特别是工业化的背景下，很多地方只追求速度，而对这些农民没有一个合理
的安排。①石琴等(2010)对重庆大学城建设过程中出现的大量失地农民进行调查
分析，对他们的社会保障现状进行了详细描述。②该文章的观点是，土地的征收
使农民失去了稳定的收入。在他们还未找到新工作的情况下，收入水平下降，但
                                                        
①陈信勇.失地农民社会保障的制度建构[J].中国软科学 2004(9) 
②石琴,李华,冯梅. 大学城建设中失地农民的社会保障问题研究——以重庆大学城为个案[J].重庆大学学
报.2010(3) 
提出对策
逻辑构建 结合数据 
前沿理论 问卷调研 访谈 理论解析 
选择研究对象 文献研究 
规范研究 实证研究 
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是总的生活支出却是大幅度上升。加上农村人口老龄化和家庭养老功能的弱化，
绝大部分失地农民的养老问题毫无着落。此外，失地农民的医疗保障也是一个大
问题。尽管许多失地农民享受到了新农合的实惠，但由于医疗资金的筹集困难、
报账困难、程序复杂等问题的存在，使得失地农民能够享有的农村医疗资源十分
匿乏，医疗技术相对落后，不能切实解决失地农民的医疗保障问题。在收入下降、
就业困难的情形下，日益増长的子女教育、医疗费用支出，使得失地农民不堪重
负。还有学者通过对当地居民的收入、失地得到的补偿、当地的消费水平进行对
比分析，发现大部分失地农民得到的补偿最多只能维持 2-7 年内的消费。从这个
角度来看，如果没有做好相应的保障措施，失地农民很容易出现生活上的困难。
因此，可以看出在实际操作过程中,失地农民由于征地补偿标准低、保障水平低、
就业安置不到位等问题导致他们成为弱势群体。 
还有的学者尝试指出产生问题的原因。杜丽霞(2013)指出，我国失地农民社
会保障问题有：一是部分街道征地之前的农转非，许多失地农民“名文身份”比
“实际身份”提前转变，对参保险种和资金筹措形成障碍；二是随着征地项目的
开发建设出现被征地农民和未征地农民并存的局面，部分失地与完全失地农民同
时存在，各方利益平衡的难度较大。①在她看来，各方面利益的存在，导致了没
能很好地形成保障失地农民的政策。潘海燕(2014)认为导致失地农民社会保障存
在问题的主要原因是城乡二元结构、政府职能缺失与失地农民自身原因。这个观
点在很多学者的文章中也有出现。丛旭文(2013)认为除了以上原因外，导致我国
失地农民社会保障存在问题的原因还有：不健全的土地产权制度、不完善的土地
征用制度、较单一的土地补偿方式、不健全的社会保障体系。②杨斌、王佳音、
张咏梅(2010)通过研究指出政府实际掌控着止地征用中的土地处分权，因此失地
农民利益受损不能获得基本生活保障。③ 
除了以上的文献研究，很多学者也研究失地农民的权利维护、再就业、养老
问题等问题的研究，本文就不再一一列举。 
2.失海渔民生活保障研究 
经过文献阅读，可以发现目前大部分的失海渔民研究主要集中失海渔民概
                                                        
①杜丽霞.土地征收中的社会发展与农民发展——以土地发展权为视角[J].河北大学学报.2013(4) 
②丛旭文.城市化失地农民的社会保障问题研究[J].求索.2013(10) 
③杨斌,张咏梅,王佳音.我国城市化进程中失地农民问题研究述评[J].西部论坛.2010(4) 
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念、渔民分类、渔民失海的原因及现状分析。学术界另外一个研究重点是失海渔
民的生活保障问题，主要研究的方向是失海渔民权益保障、安置问题以及生活保
障等。本文主要就失海渔民的生活保障方面的研究做下梳理。 
学术界关于失海渔民的生活保障的研究的一个基本认同是要建立一个长效
的机制来保障渔民的生活。在 2006 年学者蔡秀静就提出要建立长效机制解决失
海渔民的生活和社会保障问题，她提出的建议是要创造条件让海上的渔民转为陆
地工人，鼓励渔民自主创业，成立合作社。通过创业让失海渔民实现自我造血、
自我解困、自我致富；提出了让失海渔民兴业，大力发展第三产业，为失海渔民
广泛的开辟就业渠道。①闵建和蔡平（2009）在其文章中提出了建立失海渔民的
保障机制，文章中主要就这个保障机制的重要意义继续阐述，并且认为保障机制
应该能够保证失海渔民的基本生活保障，为接下来的转型打下基础。他们再文章
中指出建立保障机制是沿海经济发展与振兴的必然要求，是确保临海工业、港口
等重大项目建设的内在需要，是维护社会稳定、建设和谐社会的必由之路。②以
上两篇文章代表了很多研究的方向，即基于一个宏观的角度出发，提出一个能够
保障失海渔民生活的制度。张国玲（2009）提出了要建立失海渔民的利益补偿机
制，建立一个多元型的失海渔民社会保障制度，并且要建立专门的管理制度来保
证失海渔民各类社会保障资金的运作。比较有特色的一点是她提出了要有计划地
发展以转产渔民为主体的渔、港、景为特色的海洋文化旅游产业。③姜地忠（2015）
年在其文章则研究失海渔民保障政策的持续发展的影响因素。他认为失海渔民的
接续发展既受其客观性人力资本的制约，也受其主观性人力资本的阻碍。客观性
人力资本的制约表现为失海渔民文化程度低、年龄偏大、技能固化，人力资本的
主观性障碍表现为安海重迁、固守传统生产生活的思维制约其学习新技能的主动
性和积极性。要推进失海渔民的接续发展，首先必须促进其思想观念的理性化，
然后再根据适宜性和分类引导原则推进其人力资本的再资本化。④ 
3.小结 
通过文献阅读可以发现，目前我国学术界对失地、失海农渔民的研究主要集
中在产生这一现象的原因、现状，还有这个群体的权益保护以及他们的社会保障
                                                        
①蔡秀静.共同为失海渔民解忧[J].中国社会保障.2006(8).第 63 页 
②闵建,蔡平.关于建立“失海”渔民保障机制的探讨[J].海洋开发与管理.2009(4) 
③张国玲.渔民“失海”问题：原因及对策[J].经济研究导刊.2009 .24 
④姜地忠.“失海渔民”接续发展的人力资本双重制约与再资本化路径[J].广东海洋大学学报.2015(5) 
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体系。但是，像本文以厦门市翔安区为例，包含了失地、失海农渔民两个群体的
个案研究还是较少的。此外，现在研究中对于失海、失地农渔民的生活保障政策
运行影响因素的研究也较少。基于此，本文以翔安区为例，通过调研，力求能够
分析影响失地失海农渔民生活保障运行的因素，并且提出对策。 
（四）概念界定 
本文把失地失海农渔民的生活保障政策定义为：以解决失地、失海农渔民的
生活问题为目标的一系列社会保障制度性措施，其中包括两个方面：一是以保障
失地失海农渔民基本生存权为目标的基本生活保障措施，即传统上由民政部门负
责的低保、医疗救助、临时救助、慈善慰问及过渡期生活补助金发放等政策；二
是以保障失地、失海农渔民生活发展权为目标的生活保障措施，即传统上由劳动
社保部门及征地开发、征海整治部门负责的综合补偿、就业保障、保障性生活补
贴和养老保险等政策。 
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二、翔安区现行政策概况 
 
（一）生存层面的生活保障政策 
为了解决失地失海农渔民的基本生活问题，翔安区人民政府建立了以城
乡最低生活保障制度为基础，以医疗救助、临时救济、慈善慰问和过渡期生
活补助为补充的生活保障机制。 
1.城乡最低生活保障制度 
翔安区民政局根据《厦门市最低生活保障办法》及《厦门市最低生活保
障工作意见》（厦民【2005】39 号）精神，对失地、失海社区中生活困难而
符合低保条件的家庭，全部纳入最低生活保障，做到动态管理下的应保尽保；
对“村改居”社区的低保户，享受城镇的低保标准（城镇 1 人户 300 元/人/
月、2 人户 275 元/人/月、3 人户及以上 250 元/人/月）；对失地失海农渔民
低保对象中的三无人员、无监护人和无生活来源的服刑人员的未成年子女、
年满 70 周岁及以上的老年人、重度残疾人、丧失劳动能力的危重病人、非义
务教育阶段的学生、单亲家庭等特困人员进行分类施保。 
2.医疗救助政策 
对没有参加城镇职工基本医疗保险的失地失海农渔民中的低保对象、“五
保”对象、重点优抚对象（含革命“五老”人员）、享受 40%救济的 60 年代
精简老职工、重度残疾人，因病住院或恶性肿瘤化疗、尿毒症透析门诊发生
的医疗费用，实施医疗救助。 
3.临时救助和慈善慰问 
对因病、因灾、因祸及子女就学等原因造成生活暂时困难的失地、失海
农渔民中的低收入家庭给予临时救助和慰问。 
4.过渡期生活补助金 
翔安区民政局根据《厦门市翔安区人民政府关于加大对环东海退养渔民
帮扶力度的若干意见》制定了《厦门市翔安区民政局关于环东海域退养渔民
过渡期生活补助金的发放办法》，为人均耕地少于 0.3 亩的社区退养渔民发放
二年的过渡期生活补助金。 
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（二）发展层面的生活保障政策 
为了保障被征地人员和退养渔民的长期生活和长远发展，翔安区人民政府出
台了以促进就业、支持发展为目标的一揽子民生保障措施： 
    1.健全补偿机制。在直接补偿之外，基于影响社区及其居民发展的需要，设
立综合补偿，包括人均 15 平方米集体发展项目、金包银项目、补助影响社区居
民参加基本养老保险、基本医疗保险和最低生活保障、补助影响社区农村农业基
础设施建设等。 
    2.定期组织招聘会，鼓励企业招用被征地人员和退养渔民，对录用失地、失
海农渔民并与之签订一年以上劳动合同的企业给予适当奖励。 
    3.组织开展各种职业技能培训。 
    4.组织开展创业培训，并对失地、失海人员实施创业补贴政策。 
    5.组织来料加工，鼓励手工业灵活就业。 
    6.对初高中毕业生进职业学校学习 6 个月以上，并掌握一门技能的，实行
50%学费补助。 
7.发放保障性生活补贴。对被征地人员、退养渔民男满 50 周岁、女满 45
周岁的人员发放保障性生活补贴，直到 60 周岁。 
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